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Na kennisneming van de memorie van antwoord en de nota van
wijziging, zijn in de vaste Commissie voor Justitie' nog verschillende
opmerkingen gemaakt en vragen gesteld. Onder het voorbehoud dat de
regering deze tijdig zal hebben beantwoord, acht de commissie de
openbare beraadslaging over dit voorstel van wet genoegzaam
voorbereid.
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De leden van de CDA-fractie hadden met belangstelling van de
memorie van antwoord en de nota van wijziging kennis genomen
verschenen 13 maanden na de vaststelling van het voorlopig verslag. Zij
stelden vast dat dit belangrijke voorstel van wet een leemte poogt op te
vullen die in de huidige wet bestaat met betrekking tot het afleveren en
voorhanden hebben van valse of vervalste stukken en daarmee de
wetgever aan de opsporingsambtenaren en het O.M. een instrument in
handen wil geven ter bestrijding van fraude op het terrein van de belas–
tingen, sociale zekerheid en subsidies, overeenkomstig de motie van Van
der Burg, Vermeend en De Grave uit 1985.

De leden van de CDA-fractie stelden vast dat het O.M. (memorie van
antwoord, blz. 2) van mening is dat de voorgestelde wijziging van het
tweede lid van artikel 225 Wetboek van Strafrecht de fraudebestrijding
zeer ten goede zal komen en vroegen de minister daarom de hoogst
noodzakelijke prioriteit aan de verdere schriftelijke behandeling van dit
voorstel van wet te geven.

De CDA-fractie informeerde naar het verdere traject van de wetgeving
op dit punt juist wanneer geen schriftelijke aanvragen voor gebruikssub–
sidies en toelagen is vereist (memorie van antwoord, blz. 1): op welke
termijn wordt de tweede fase van wetgeving betreffende fraude
aangevat? Zij wilden voorts vernemen wanneer de interdepartementale
werkgroep terzake van een algemene wet inzake sociale zekerheid, een
verzamelwet met alle handhavingsbepalingen, advies aan de regering
uitbrengt en, of en zo ja hoe de regering aan deze gedachte van een
algemene wet inzake sociale zekerheid uitvoering zal gaan geven? Ervan
uitgaande dat unificerende wetgeving veel tijd zal gaan vergen, ook op
interdepartementaal niveau, vroeg de CDA-fractie om een heldere
kosten-baten analyse. De leden van de CDA-fractie hechtten eraan
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nogmaals te benadrukken dat de fraudebestrijding met alle middelen een
zeer hoge prioriteit heeft.

Meer in het algemeen wilde de CDA-fractie onderstrepen dat de
wetgeving bij uitstek getoetst dient te worden op handhaafbaarheid en
fraudegevoeligheid en dat daar een van de kerntaken van het ministerie
van Justitie ligt. De CDA-fractie stemde in met de nota van wijziging van
12 februari 1991.

De leden van de fractie van de PvdA hadden met belangstelling kennis
genomen van de memorie van antwoord betreffende dit wetsvoorstel en
de bijgaande nota van wijziging. Zij stemden in met het oordeel van de
minister dat de strafbaarstelling ter zake van het gebruik van een vals of
vervalst geschrift in het oorspronkelijke wetsvoorstel te ruim is geformu–
leerd. Ook achtten zij de voorstellen vervat in de nota van wijziging een
verbetering ten opzichte van de eerder geformuleerde artikelen.
Niettemin hadden zij over de voorgestelde wetswijziging nog enkele
vragen. Deze betreffen het bestanddeel «indien uit dat gebruik enig
nadeel kan ontstaan». Uit de memorie van toelichting (blz.11) blijkt dat
dit bestanddeel nauwelijks enige zelfstandige betekenis toekomt.
Voldoende is elke mogelijkheid van nadeel, vermogensrechtelijk of
immaterieel, waarbij bovendien niet wordt vereist dat het nadeel moet
ontstaan bij degene tegenover wie het valse stuk wordt gebruikt, en
onverschillig of de gebruiker het nadeel al dan niet heeft voorzien. Kan
de minister de omstandigheden aangeven, liefst met concrete
voorbeelden, waarin dit bestanddeel wel van belang kan zijn? Indien dit
niet mogelijk is zou het dan geen aanbeveling verdienen om deze
zinsnede te schrappen? Dit om de duidelijkheid van de bepalingen te
vergroten?

Vervolgens hadden de leden van de PvdA nog enkele opmerkingen en
vragen met betrekking tot de antwoorden die de minister op eerder
gestelde vragen heeft gegeven. De minister verstaat de twijfels van de
leden van de PvdA over de norminscherpende functie van het strafrecht
als een twijfelen aan het belang van deze functie. Dat moet echter
berusten op een misverstand. Immers zoals eerder aangegeven, is met
het voltooien van het wetgevingsproject slechts een deel van de fraude–
bestrijding in het geding. De voorgestelde wetswijziging maakt het
mogelijk de gevolgen van fraude beter te bestrijden, de oorzaken laat zij
onverlet. In dit verband maakten de leden van de PvdA een relativerende
opmerking met betrekking tot de norminscherpende funktie van het
strafrecht. De aanvaarding van de norm wordt immers mede bepaald
door de kwaliteit van de onderliggende regelgeving; laat deze te wensen
over dan zal ook aanscherping van een bepaling in het Wetboek van
Strafrecht slechts een beperkt effect hebben op het maatschappelijk
gedrag. Is de minister ten aanzien van deze veronderstelling een andere
mening toegedaan?

Dat de minister nu geen exacte tijdsplanning ter zake van een
eventuele tweede fase van wetgeving betreffende fraude kan geven
kunnen de leden van de PvdA billijken. Zou de minister niettemin kunnen
aangeven wanneer de genoemde interdepartementale werkgroep zal
worden ingesteld? Belangrijker echter nog achtten de leden van de
PvdA-fractie de taakopdracht die aan de werkgroep zal worden gegeven.
Uit de memorie van antwoord blijkt niet van enige voorkeur hetzij voor
een algemene regeling straks in het Wetboek van Strafrecht danwel in
een algemene wet betreffende de sociale zekerheid. Het kwam de leden
van de PvdA-fractie als zeer wenselijk voor dat nu al enige duidelijkheid
wordt geschapen over de richting waarin wordt gedacht. Zij vroegen de
minister dan ook alsnog explicieter in te gaan op de overwegingen die
door deze leden ter gelegenheid van het voorlopig verslag waren
gemaakt op dit punt. Dit zoals gezegd in verband met het gegeven dat
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de inhoud van een uiteindelijk advies van de werkgroep mede afhangt
van de grenzen die door een opdracht ter zake worden aangegeven. Ook
vroegen de leden van de PvdA-fractie hoe de taakopdracht aan de
werkgroep zich zal verhouden tot het door de regering in de memorie
van toelichting aangehaalde rapport Rechtshandhaving van de Weten–
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid? De leden van de
PvdA-fractie hechtten er waarde aan om nog eens te wijzen op het feit
dat het rapport Rechtshandhaving naast de ook door hen dringend
gewenste aanscherping van de algemene norm niet direct pleit voor
concentratie van de diverse fraudebepalingen in het Wetboek van Straf–
recht. Het rapport beveelt ten aanzien van de handhaving van wetgeving
die betrekking heeft op inkomens– en vermogensoverdrachten een
helderder wetgeving, een betere uitvoering, een primair bestuurlijke
handhaving, en pas daarna een strafrechtelijke handhaving aan. Zal deze
aanbeveling ook in de opdracht aan de interdepartementale werkgroep
tot uitdrukking komen? De minister stelt dat met betrekking tot het
vraagstuk van de wenselijkheid van harmonisatie en unificatie van de
opsporingsbevoegdheden die berusten op de sociale-zekerheidswetten,
de gedachten nog niet zijn uitgekristalliseerd. Is dit vraagstuk niet onlos–
makelijk verbonden met de (praktische) uitvoerbaarheid van de tweede
fase van het wetgevingsproject? En zou het, als gevolg van deze verbon–
denheid, dan niet raadzaam zijn ook dit vraagstuk bij de opdracht aan de
werkgroep te betrekken?

Bij de leden van de PvdA bestaat voorts nog enige onduidelijkheid over
de complicaties die de toepassing van artikel 55 tweede lid Sr veroor–
zaken. Een verhouding van algemene strafbepaling tot een bijzondere
strafbepaling wordt door de Hoge Raad slechts erkend indien de
bijzondere strafbepaling alle bestanddelen van de algemene bepaling
bevat, plus een of meer andere. Een nieuw artikel 225 Sr zou, door straf–
baarstelling van valsheid in geschrift met het oogmerk van wederrechte–
lijke bevoordeling, moeten worden beschouwd als een algemene strafbe–
paling tegenover de bijzondere strafbepalingen in de sociale-zekerheids–
wetten.

Daardoor zou, ex artikel 55, tweede lid Sr, alleen de bijzondere straf–
bepalingen in een voorkomend geval van toepassing zijn. Dit (dus
vervanging van artikel 225 Sr zonder aanpassing van de sociale-zeker–
heidswetten) zou er toe kunnen leiden dat noodzakelijk geachte strafvor–
derlijke dwangmiddelen niet kunnen worden aangewend of dat geen
passende straf kan worden opgelegd. De regering vervolgt dan met:
«Indien de strafbepalingen uit de sociale-zekerheidswetten als geharmo–
niseerde en geunificeerde bepalingen worden overgebracht naar het
Wetboek van Strafrecht, kan met de toepasselijkheid van artikel 55,
tweede lid Sr rekening worden gehouden bij het bepalen van de strafpo–
sities en in het voorzien in de mogelijkheid van strafvorderlijke dwang–
middelen.» (zie blz. 14 memorie van toelichting).

Zou de regering kunnen aangeven hoe door het toevoegen van een
bestanddeel aan een algemene bepaling een generalis/specialis–
verhouding kan ontstaan? De bijzondere bepaling zou dan toch al alle
bestanddelen van de bestaande algemene bepaling moeten bevatten?
Met andere woorden: de generalis/specialis-verhouding zou dan al
bestaan. Nu in de bestaande situatie dit niet het geval is, komt daarin
toch geen verandering door de toevoeging van een bestanddeel aan de
algemene bepaling?

Vervolgens vroegen de leden van de PvdA-fractie, naar aanleiding van
de opmerking van de regering over het rekening houden bij het bepalen
van de strafposities, of de regering het noodzakelijk acht de strafmaxima
in de sociale-zekerheidswetten te verhogen?

Tot slot maakten de leden van de PvdA-fractie nog een opmerking over
de aanpassing van de Ziektewet aan de andere sociale zekerheidswetten
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voor zover het gaat om de strafbepalingen betreffende fraude. De
minister meldt dat «zodra zich daartoe een aanleiding voordoet» deze
aanpassing zal plaats vinden. Dat kwam deze leden rijkelijk vaag voor. Zij
vroegen derhalve naar de reden van deze vaagheid: is er bijvoorbeeld
geen sprake van een reëel probleem of kan wellicht in het interdeparte–
mentaal overleg onvoldoende voortgang worden geboekt? Graag hadden
deze leden hierover meer duidelijkheid.

De leden van de VVD-fractie achtten, hoewel erkentelijk voor de
gegeven beantwoording, het antwoord op hun principiële vraag of fraude
niet ook op andere wijze strafbaar gesteld diende te worden dan met
behulp van het delict valsheid in geschrift, niet in alle opzichten bevre–
digend. Het was hun uiteraard niet ontgaan dat het voordeel trekken uit
frauduleuze handelingen geen bestanddeel van de delictsomschrijving
van artikel 225, tweede lid, Sr. is. Hun kritiek betrof nu juist het feit dat
de fraude slechts onder de werking van de Strafwet wordt gebracht voor
zover de desbetreffende handelingen onder de werking van artikel 225,
tweede lid Sr. vallen of als vorm van deelneming aan dat delict kunnen
worden aangemerkt, terwijl in enkele gevallen heling ten laste kan
worden gelegd. Bij de beantwoording wordt naar het oordeel van deze
leden uit het oog verloren dat het opmaken van een vals of een vervalst
stuk in al die gevallen geen doel op zichzelf is, maar een hulpmiddel. Het
doel is ongeoorloofde voordeeltrekking. Deze blijft echter als zodanig
strafrechtelijk buiten schot. In de memorie van toelichting is ermee
volstaan het delict valsheid in geschrift aan te scherpen en ruimere
werking aan te geven, maar de vraag of daarmee wel volstaan kan
worden en of geen rechtstreekse strafbaarstelling van het trekken van
voordeel uit een frauduleuze handeling moet plaatsvinden, is niet onder–
zocht. Een nadeel van deze benaderingswijze is dat ontneming van het
wederrechtelijk genoten voordeel niet mogelijk is in al die gevallen dat
het voordeel niet genoten is door degene die een stuk valselijk heeft
opgemaakt of vervalst of door degene die zich daarvan heeft bediend of
die als deelnemer aan dit delict is aan te merken. Daarom blijven deze
leden de gedachte niet afwijzen dat nader wordt onderzocht of degene
die opzettelijk voordeel trekt uit bepaalde - in de wet nader te definiëren
- «frauduleuze» handelingen, strafbaar wordt gesteld.

De regering geeft trouwens ook toe, ondanks eerdere verzekeringen
van het tegendeel onder andere in de memorie van toelichting op
wetsvoorstel 21 565 (Kamerstuk II 1989-1990, nrs. 2 en 3), dat nader
onderzoek naar de bestrijdingsmogelijkheden van het fenomeen
«witwassen» nodig is. Het lijkt erop dat dit nader onderzoek uitsluitend
plaats vindt op grond van de noodzaak uitvoering te geven aan de
Aanbevelingen van de Financial Action Task Force van de groep van 15
landen (Kamerstukken II, 1989-1990, 21 513 nr. 1) en van de Richtlijn
van de EG tegen het gebruik van financiële instellingen voor het
witwassen van uit criminaliteit verkregen vermogens, waarover in de
ECOFIN-Raad van 17 december 1989 overeenstemming is bereikt. De
hier aan het woord zijnde leden vroegen of het initiatief niet veeleer bij
de primair voor de strafwetgeving verantwoordelijke bewindslieden had
moeten liggen. Nu wordt de indruk gewekt van een volgend beleid,
waarbij de toon wordt gezet door (buitenlandse) bewindslieden van
Financiën. De leden van de VVD-fractie wilden niet verhelen dat zij de
voorkeur eraan hadden gegeven wanneer het initiatief van de bewinds–
lieden van Justitie was uitgegaan.

De leden van de fractie van D66 wilden de minister dankzeggen voor
de memorie van antwoord. Deze gaf hun zowel aanleiding tot het maken
van enige opmerkingen met betrekking tot het in het onderhavige
wetsvoorstel aangekondigde voornemen tot een tweede fase van
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wetgeving terzake van fraude, als tot het stellen van vragen ten aanzien
van de thans voorliggende voorstellen tot wijziging van het Wetboek van
Strafrecht inzake valsheid in geschrift.

In het voorlopig verslag hadden deze leden zich in eerste instantie in
de aangekondigde hercodificatie verdiept. Mede naar aanleiding van
enkele reacties in de literatuur hieromtrent, konden deze leden
instemmen met het voornemen van de minister bij de voorbereiding van
een eventuele tweede fase van wetgeving uitdrukkelijk de wenselijkheid
te bezien van unificatie van handhavingsbepalingen op het terrein van
sociale zekerheidsfraude in een eigen verzamelwet. Naar het oordeel van
de leden van de fractie van D66 verdient deze vorm van codificatie de
voorkeur boven overbrenging van sociale zekerheidsfraude naar het
commune strafrecht. Daarvoor voerden zij twee redenen aan: naast de
regeling van strafrechtelijke handhaving biedt een verzamelwet de
mogelijkheid ook andere handhavingsbepalingen daaronder te brengen,
terwijl bovendien niet valt in te zien waarom hercodificatie van de eigen
regelgeving op dit terrein - hoe dringend noodzakelijk ook –, moet
plaatsvinden binnen het commune strafrecht. De behoefte aan grotere
overzichtelijkheid van handhavingsbepalingen met betrekking tot sociale
zekerheidsfraude kan om die redenen in de ogen van deze leden het
beste worden bereikt binnen het eigen regelkader.

Ten aanzien van het tegengaan van fraude met toelagen en subsidies,
kwam het de leden van de fractie van D66 voor, dat codificatie van straf–
bepalingen terzake wenselijk is. Als voornaamste argument geldt hier,
dat op dit terrein niet of nauwelijks sprake is van een sanctiestelsel. Om
die reden is strafbaarstelling in het commune strafrecht te rechtvaar–
digen. Wel vroegen deze leden, welke gevolgen dit heeft voor de codifi–
catie van bestuurlijke sancties op dit terrein.

Over de huidige voorstellen tot wetswijziging wilden de leden van de
fractie van D66 nog de volgende vragen stellen. Het stemt tot tevre–
denheid dat de minister bij nota van wijziging het bereik van de strafbe–
paling met betrekking tot het afleveren en voorhanden hebben heeft
beperkt. Eveneens naar aanleiding van in de literatuur geuite kritiek
waren deze leden tot de conclusie gekomen, dat de oorspronkelijk gefor–
muleerde strafbepaling tot ongewenste strafbaarstellingen zou leiden.
Niettemin vroegen deze leden zich af, of ook de thans voorgestelde
redactie niet nog te ruim is. Waarom wordt niet geëist dat het afleveren
of voorhanden hebben van het vals of vervalst geschrift geschiedt met
het oogmerk om het te gebruiken als ware het echt en onvervalst? Deze
leden verwezen hierbij naar Kamerstukken II 1983/1984, nr. 28, blz. 17,
waaruit blijkt dat de regering destijds het oogmerk-vereiste nog voor
ogen had.

Kan de regering met een voorbeeld aangeven, waarom zij de thans
voorgestelde delictsomschrijving geïndiceerd acht en daaraan niet het
oogmerk-vereiste wil toevoegen? Ook gezien de zwaarte van de strafbe–
dreiging, die gelijk is aan die ten aanzien van het valselijk opmaken
danwel vervalsen, hadden deze leden behoefte aan nadere motivering
van het thans voorgestelde.

De voorzitter van de Commissie,
Swildens-Rozendaal

De griffier van de Comnfissie,
Coenen
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